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内容摘要 
 
分税制改革以来，我国地方政府财政权自主性的不足与现行分税制财政体制
下中央财政相对强势之间的矛盾也愈发明显。我国地方财政自主权运行困难的现
状，揭示了地方政府财政自主权法律保障机尚有欠缺。在现代法治国家中，对于
权力的约束与保障最终应以法律为基准。因而合理构建我国地方政府财政自主权
的法律保障体系，也是完善我国分税制下地方财政法体系的重要内容。 
本文以我国地方财政自主权的法律保障为研究对象。第一，在我国现行宪法
法律体系下，初步界定地方财政自主权的涵义，分析地方政府财政自主的理论基
础。第二，以财政收入自主为中心，集中分析我国地方财政自主权在税收收入自
主、转移支付自主、举债收入自主的现状及问题。第三，在借鉴美、日两国地方
财政自主权法律保障的基础上，试图将地方政府财政自主权上升到“宪法原则”
高度，赋予地方政府独立法律主体地位。第四，针对我国地方财政自主法律保障
存在的问题，在依法明确中央与地方事权的基础上提出具体完善建议。 
本文的创新之处如下：一是在结构方面，以财政收入自主为中心，构建地方
政府财政自主的法律保障机制。二是在完善建议上，以明确划分中央与地方事权
与支出责任的基础上，具体提出建立中央与地方财权纠纷的宪法诉讼解决机制；
对转移支付理念提出新的构思。 
 
关键词：地方财政自主权；事权划分；法律保障 
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ABSTRACT 
 
Since the reform of tax sharing system, the contradiction between the relative 
strength of the central government under the current system of tax sharing financial 
system and the lack of autonomy of local government financial power in China has 
become increasingly evident.  
The current situation of China's local financial autonomy is difficult, revealing 
the lack of legal protection of local government financial autonomy. In the modern 
country ruled by law, the restriction and protection of power should be based on law. 
So it is also an important content to improve the legal protection system of fiscal 
autonomy of local governments in china. In this paper, we study the legal protection 
of local fiscal autonomy. Firstly, the author defines the meaning of local fiscal 
autonomy and analyzes the theoretical basis of local government's fiscal autonomy 
under the current constitutional law system of our country. Secondly, the paper 
analyzes the current situation and problems of local fiscal autonomy in China, which 
is independent of the tax revenue autonomy, the autonomy of transfer payment, and 
the income of debt. Thirdly, the author tries to raise the financial autonomy of local 
governments to the height of the constitutional principle, and gives the local 
government independent legal status on the basis of drawing on the legal protection of 
the local financial autonomy of the United States and Japan. Finally, the author put 
forward some concrete suggestions on the basis of clarifying the central and local 
powers in view of the problems of our country's local financial autonomy.   
The innovations of this paper are as follows: Firstly, in the aspect of structure, 
the paper tries to construct the legal guarantee mechanism of the local fiscal autonomy 
with the independence of the revenue. Secondly, mainly in the improvement of 
recommendations, this paper puts forward the constitutional litigation settlement 
mechanism for the dispute between the central and local governments and a new idea 
of the concept of transfer payment on the basis of the reform of the central and local 
powers and expenditure responsibilities. 
 
Key Words: local government fiscal autonomy; division of powers; legal 
protection. 
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引言 
在分权改革背景下，地方财政自主权主要是指地方政府对其所管辖区域
内的财政资源享有相对的剩余控制权，但是何为地方财政自主权在我国现行
宪法法律体系下并没有明确的规定。“跑部钱进”是对具有中国特色的财政
转移支付现象的戏称，主要是指地方政府为拉投资、挣拨款资金，在财政转
移支付环节中与中央讨价还价，以获取最大财政支持，这早已是心照不宣的
闹剧。“跑部钱进”实质上揭示了，在我国中央与地方关系非法治环境下，
地方政府财政自主受到严格的限制，进而导致中央与地方政府之间财税分配
不公的现状。 
我国分税制设立初衷本是为平衡中央与地方财权，但从分税改革的执行情况
上看，反而导致中央政府掌握主要财权，地方政府财政自主却受到严格的控制，
呈现出地方政府事权与支出责任不相匹配的局面，分税制具有浓重的“分钱制”
的色彩，国家整体财政收支情况呈现了财政收入相对集权而财政支出相对分权的
趋势，①。结果导致诸多地方政府财政收支倒挂的矛盾日益突出，地方政府财政
支出负担相对过重。根据《中国统计年鉴》近五年财政数据，地方政府财政收入
占全国财政收入比重维持在 50%-55%，地方政府财政支出所占比例维持在
80%-85%。②鉴于此，《国务院关于推进中央与地方财政事权和支出责任划分改革
的指导意见》（以下简称《指导意见》）重新划分中央与地方的事权和支出责任的
范围，促进事权与支出责任的一致性，试图解决地方政府“钱少事多”的问题。 
《预算法》第 35 条规定，经国务院批准的省、自治区、直辖市可以在国务
院确定的限额内举债，明确赋予地方政府有限的举债自主权，但是地方政府举债
规模受到中央严格限制。此外，我国目前也确立了地方债自发自还机制及中央“不
救助”原则，这无疑加重了地方政府的事权负担，进而地方政府对于中央财政转
移支付依赖性较高，尤其是经济欠发达地区。借用中国社科财经战略研究院高培
勇院长的话，不少地方政府已经沦为“打酱油财政”。地方政府在中央与地方财
政关系中，是中央的权力执行机构，并不是财政自治上的独立主体。“自治”是
                                                             
① 周飞舟.以利为利:财政关系与地方政府行为[M].上海:三联书店,2012.59. 
② 数据来源：中华人民共和国国家统计局网站.http://data.stats.gov.cn/easyquery.htm?cn=C01,2017-3-20. 
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人类自主管理内部事务的权力，这本是一种与生俱来的内在能力。但在我国现行
宪法法律体系下，地方财政自主尚缺乏法律的保障，在实践中出现财政收入自主
受限的“失衡”现状及支出自主的“失控”的无序状态。地方自治的根本是地方
政府以其本区域居民的诉求为利益的出发点，参与公共事务的决策，进而培养地
方政府自身公共精神与自主能力，但是中央政府的过度集权无疑削弱了这种精神
与能力。 
面对我国地方政府财政收入自主与支出责任的失衡情况，财政转移支付能有
效实现基本公共服务均等化目标，就显得尤为重要。财政转移支付作为地方政府
一项重要的财政收入来源，是地方政府财政自治的重要保障。然我国财政转移支
付制度存在结构不合理、中央居于主导地位的问题，导致财政转移支付沦为中央
对地方财政自主进行限制的辅助财政工具，难以实现地方财政自主性的保障。鉴
于此，《关于改革和完善中央对地方转移支付制度的意见》对财政转移支付制度
进行了相应的顶层设计，但是缺乏对具体操作性的细致规定。 
因此，本文以我国地方政府财政自主的法律保障为研究对象，以财政收入为
中心，构建我国地方财政自主权的法律保障机制具有一定理论和实践意义。 
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第一章 地方政府财政自主权的内涵和理论基础 
在财政分权改革背景下，我国地方政府在实现政府职能过程中逐渐具有了对
财政资源的相对控制权，然纵观我国现行明示的宪法法律规范体系，并没有对“地
方财政自主权”进行明确的界定。地方财政自主权通常被视为是地方政府在实践
中陆续形成的事实状态。因此，构建地方财政自主权的法律保障机制，需首先在
宪法和法律下明晰地方财政自主权的意涵，并将其纳入法治轨道，促进地方财政
自主权的合法运行。 
第一节 地方政府财政自主权的宪政涵义 
我国现行相关法条中规定了某些领域的自主权，如集体经济组织自主权（《宪
法》16 条）、企业经营自主权（《宪法》17 条）、婚姻自主权（《妇女权益保障法》
第 14 条）等，①但是并没有将“自主权”作为处理中央与地方关系的一个规范范
畴。按照一般认知，对于地方政府自主权的讨论往往涉及到地方自治的概念，但
我国并没有普遍实行地方自治制度，仅适用于一些具有中国特色的民族区域、特
别行政区以及基层群众组织领域内。虽地方政府自主权在我国现行宪法法律规范
体系内未被提及，但在相关国家话语体系下却有所体现。1978 年的《十一届三
中全会公报》针对传统经济管理体系下中央对经济管理过严的弊端，首次提出了
“地方自主权”的概念，其后该概念主要被使用在经济管理领域。在财政法领域
中，《国家预算管理体系》首次使用“地方财政自主权”的概念，但该文件目前
已失效，现行《预算法》并未继续沿用此概念。尽管如此，地方自主权却在目前
财税法研究领域被广泛使用。在各国分权改革趋势下，如何科学分配中央与地方
权力也是我国社会主义法治建设的重要课题。鉴于此，党的《中共中央关于深化
改革若干重大问题的决定》中强调了地方政府自主性探索试点改革的重要性。虽
然地方自主探索权与“严格意义上地方自主权”并不能完全等同，②且将地方自
主权从国家战略高度上升到法律层面并不是一朝一夕可以完成的，但地方自主性
                                                             
① 顾德瑞.试点与改革：地方自主权的扩展路径[J].法学研究,2012,(03):101-107. 
② 同本页注①。 
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探索试点改革却为我国日后构建地方财政自主法律保障提供了重要的经验价值。
由此可见，地方政府财政自主权是形成于社会、政治、经济长期改革发展的过程
中，故对于地方政府财政自主权的理解应立足于我国分权改革的现状和相关历史
背景中。 
    第一,地方政府财政自主权是在正式制度与非正式制度并存下地方政府财政
与中央财政相互博弈的正当结果，其也是一种事实结果。在宪法法律秩序下，依
法明确划分中央与地方事权范围，为平衡利益和解决冲突提供长期而稳定的规
则。即使中央与地方政府出现了利益纠纷或者权限冲突，也可转化为相应的法律
纠纷，通过法律的正式途径予以解决。但是实践中，中央与地方政府主要依靠权
力的博弈平衡双方的关系，而并非是对法律规则的信任，至少未形成一种“常规
化”现象。因此，地方政府财政自主权理应是在既有的法律制度下地方政府财政
与中央财政相互进行的博弈。 
    鉴于我国现行的宪法法律下，尚未形成较为完善的财政分权的法律法规体
系，因此并没有建立完整的法律正式制度框架。面对我国中央高度集权的现状，
地方政府在现行宪法法律保障下难以通过正式制度向中央表达自身诉求。这种情
况下，地方政府开始自主探求通过非正式途径向中央表达诉求，如分权改革中，
国家对于行政性放权的探索和改革，这实际上是赋予地方政府一定程度事实上的
自主权，季卫东将其称之为“事实上形成的功能性地方自主权”。①苏力认为，法
学和政治学对于这种剩余控制权通常以地方财政自主权予以定位，以此作为相关
研究的前提意识。②在某种程度上，这种博弈事实代表了事权在中央与地方政府
之间阶段性的适时调整，为我国对地方财政自主权的改革和探索预留一定的创造
空间和纠错机会。 
    第二,通常理解下，地方政府财政自主权是指地方政府可以依法在其权限范
围内独立决定地方财政事务，并不受其他非法干涉。地方政府财政自主权应当包
括地方预算自主、地方财政收支自主以及独立管理其他财政事务的职权，主要体
现在程序与实体两个层面。相比上述地方财政自主权的实然状态，这种理解体现
了地方政府财政自主权的应然状态。地方政府财政自主权的应然地位要求地方政
府应是宪法、法律上的独立主体。但是我国在宪法及法律规范正式文本中并没有
                                                             
① 季卫东.宪政新论——全球化时代的法与社会变迁[M].北京:北京大学出版社,2002.164. 
② 苏力.当代中国的中央与地方分权：重读毛泽东《论十大关系》第五节[J].中国社会科学,2004,(02):115-138. 
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